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En Centroamérica se estima que alrededor de la 
mitad de la población rural (47.9 %) vive en con-
diciones de pobreza1 (Díaz y Padilla, 2018) y, en el 

caso particular de Costa Rica, en algunas regiones rurales 
la pobreza ha llegado a ser hasta cuatro veces mayor en 
comparación con las zonas urbanas (Programa Estado de la 
Nación, 2016). 

Durante las últimas décadas, el país ha alcanzado re-
sultados muy limitados en materia de desarrollo territorial; 
no obstante, esto ha propiciado un resurgimiento de la po-
lítica pública que busca una visión integral de la ruralidad, 
dejando de lado las antiguas políticas de desarrollo secto-
rial y promoviendo mecanismos de desarrollo territorial que 
exijan una actuación articulada en todos los niveles de ges-
tión del desarrollo (Díaz y Padilla, 2018).

1	  El Instituto Costarricense de Estadísticas y Censos (INEC) señala que el mé-
todo más usado en la medición de la pobreza, es la línea de pobreza, que es un 
indicador que representa el monto mínimo requerido para que una persona 
pueda satisfacer las necesidades básicas alimentarias y no alimentarias, in-
cluidas en una canasta de bienes y servicios.
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Lo anterior hace necesaria la 
construcción y el fortalecimiento de la 
institucionalidad como medio para la ar-
ticulación entre distintas entidades pú-
blicas con enfoque en el desarrollo rural y 
la sociedad civil. Sin embargo, estas ins-
tancias deben contar con legitimación por 
parte del Estado, así como por parte de 
los habitantes de los territorios rurales. 
De ahí que la gobernanza, se convierta en 
la mejor herramienta para impulsar estos 
procesos de articulación entre distintos 
sectores.

La gobernanza, entendida como el con-
junto de relaciones sociales, reglas, ins-
tituciones y prácticas que permiten a los 
grupos sociales articular sus intereses, 
mediar sus diferencias y tomar decisiones 

en común (Zurbriggen, 2011), debe ser 
una aliada para el progreso en las dife-
rentes zonas del país, en la medida en que 
construya formas creativas, participati-
vas y de consenso para que el gobierno y 
la sociedad ejerzan el poder. 

Si bien es cierto el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo clasifi-
ca a Costa Rica como un país con un alto 
desarrollo humano —puesto 62 de 189 
países en el Índice de Desarrollo Huma-
no de 2019— persisten múltiples desafíos 
para mejorar las condiciones de vida en 
los territorios rurales, tal es el caso del 
aumento en la desigualdad entre los po-
bladores de las zonas urbanas y rurales, 
mayores niveles de pobreza en las regio-
nes rurales, bajos niveles de inversión, 
tanto pública como privada, entre otros. 

Figura 1. Comportamiento histórico de la pobreza en Costa Rica, 1990-2020. Fuente: INEC, (2020).
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A continuación, se detallan algunos in-
dicadores relacionados con los aspectos 
mencionados anteriormente: 
•	 Demografía: Rivera y Porras 

(2018) señalan que el 27 % de la po-
blación costarricense habita zonas 
rurales, el 40 % se dedica a ocupacio-
nes no calificadas como agricultura, 
pesca y ganadería. El 56 % de ellos 
están dentro del 40 % de los hogares 
del país con menores ingresos.

•	 Hogares en condición de pobre-
za: si observamos la tendencia de 
la pobreza en el país en los últimos 
30 años (Figura 1) se evidencia que 
desde 1994 este indicador se ha si-
tuado cerca del 21 % de hogares. 
Históricamente, en las zonas urba-
nas se han registrado valores por 
debajo del promedio nacional, pero 
en la ruralidad la pobreza ha mos-
trado una diferencia de hasta 11 
puntos porcentuales por encima de 
la pobreza urbana. 

De 2007 a 2009 se dio una importan-
te reducción de la pobreza rural, lo ante-
rior, podría relacionarse con el importante 
crecimiento económico que mostró el país 
en el periodo 2006-2007; además, en el 
2007 inició el programa “Avancemos” y se 
habían aumentado las pensiones no con-
tributivas casi al doble (Programa Estado 
de la Nación, 2016). Sin embargo, desde 
2010 el indicador de pobreza rural volvió 
a afectar a más del 25 % de los hogares, 
situándose muy por encima de la pobre-
za urbana, aunque, en 2020, la pandemia 

revirtió la tendencia, el impacto de esta 
sobre la pobreza fue mayor en los centros 
urbanos, donde por primera vez en los úl-
timos 30 años, superó a la pobreza rural 
en un punto porcentual. 

Según la Encuesta Nacional de Ho-
gares (ENAHO) de julio 2020, el 26.2 % 
de los hogares costarricense vivían en 
condición de pobreza. Sin embargo, en 
las zonas rurales, la pobreza afectó al 
30.4 % de la población (25.5 % hogares), 
registrando un mayor impacto sobre las 
regiones Chorotega y Pacífico Central, 
en las cuales el 31.7 % y el 34.7 % de los 
hogares, respectivamente, no tenían los 
medios para abastecer sus necesidades 
básicas (INEC, 2020). 

•	 Escolaridad: en las zonas rurales, 
las personas que cuentan con un ni-
vel de vida por encima de la línea de 
la pobreza registran una escolari-
dad media de 7.7 años, dos años me-
nos que lo reportado para el mismo 
segmento de la población en la zona 
urbana (9.7 años de escolaridad). 
Sin embargo, los habitantes de zo-
nas rurales en condición de pobreza 
tienen una escolaridad de tan solo 
5.7 años y, aquellos que viven en 
condición de pobreza extrema este 
indicador se sitúa en 5.5 años (Díaz 
y Padilla, 2018).

•	 Desempleo: para 2018, alrededor 
del 19.5 % de la fuerza de trabajo 
rural se encontraba desemplea-
da, siendo el grupo etario de 15 a 
24 años, con un nivel educativo de 
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secundaria completa o inferior, el 
que registró la menor tasa de ocu-
pación (Barboza, 2019). En el tercer 
trimestre del 2020 el desempleo to-
tal llego a 25.8 %, aumentando un 
14.2 % con respecto al año anterior, 
lo que implica un incremento re-
ciente en el desempleo tanto en zo-
nas urbanas como rurales.

•	 Desigualdad: en el periodo com-
prendido entre 2015 y 2020, se ha 
observado un ligero descenso en 
el coeficiente de Gini (mide la des-
igualdad) en las zonas rurales, pa-
sando de 0.520 a 0.491; si bien este 
dato podría dar indicios de una 
mejor distribución de la riqueza 
en zonas rurales, debe llamar a la 
reflexión ya que la política pública 
implementada en el último lustro 
ha tenido un impacto limitado sobre 
este indicador (INEC, 2020).

En respuesta a esta realidad, Costa Rica 
ha creado un marco normativo e institucio-
nal para abordar el desarrollo territorial 
rural (Díaz y Padilla, 2018). El principal 
desafío para consolidar el desarrollo ru-
ral territorial es la implementación efec-
tiva de dicha legislación, lo que requiere 
profundizar en aspectos operativos, tales 
como: crear reglamentos y asegurar su co-
rrecta implementación, reestructuración 
institucional, actualizar el modelo de go-
bernanza y trabajar en el fortalecimiento 
de capacidades de las instituciones claves 
vinculadas, en particular el Ministerio de 
Agricultura y Ganadería (MAG) y el Ins-
tituto de Desarrollo Rural (INDER).

Los esfuerzos estatales por regular 
la asignación y uso de tierras fueron ins-
titucionalizados en 1961 con la creación 
del Instituto de Tierras y Colonización 
(ITCO); sin embargo, las presiones sociales 
para un abordaje integral a los problemas 

agrarios condujeron 
a repensar los alcan-
ces de esa entidad. 
En 1982 se decretó 
su transformación 
en el Instituto de 
Desarrollo Agrario 
(IDA), pasando de 
la distribución de 
tierras a un enfoque 
de desarrollo agra-
rio centrado en la 
creación y desarro-
llo de asentamientos 
campesinos. No obs-
tante, en el periodo 

El 31.7 % de los hogares en la región Chorotega vivía en condición de pobre-
za durante el 2020. Fotografía: Zysman (2021).
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2000-2007 el IDA entró en una crisis, 
evidenciándose las dificultades de la 
institución para ajustarse a los cambios 
y crecientes demandas del medio rural 
(Barboza, 2019). 

Ante esto, el IDA replanteó su ins-
titucionalidad y elaboró una propuesta de 
transformación basada en el desarrollo 
territorial rural como enfoque de trabajo, 
lo que implicaba un cambio hacia el Insti-
tuto de Desarrollo Rural (INDER), el cual 
se aprobó en mayo de 2012 y, le permitió 
a la institución ampliar sus competencias 
más allá de lo agropecuario, lo que impli-
có: la incorporación de estrategias innova-
doras para apoyar el desarrollo rural, un 
cambio en la unidad de gestión, el desafío 
de reforzar y articular con los procesos de 
descentralización del país, el estableci-
miento y posicionamiento de los consejos 
territoriales de desarrollo rural como ins-
tancias para la gobernanza rural, el forta-
lecimiento de la capacidad de propuesta 

de los territorios rurales y el 
desafío de articular el accio-
nar público en función de las 
necesidades y particularida-
des de cada territorio (Sáenz 
y Chaves, 2013).

Es destacable que durante 
la administración Solís Ri-
vera (2014-2018) se dio la 
promulgación de diferentes 
políticas en torno al desa-
rrollo rural, tal es el caso de 
la Política de Estado para 
el Desarrollo Rural Terri-

torial Costarricense (PEDRT) 2015-2030, 
la Política para el Sector Agropecuario y 
el Desarrollo de Territorios Rurales 2015-
2018 y el programa Tejiendo Desarrollo. 
Estas políticas se derivaron del Plan Na-
cional de Desarrollo 2015-2018 y tenían 
un énfasis especial en evitar la duplici-
dad de funciones con el fin de permitir a 
las instituciones el desarrollo de acciones 
en los territorios rurales de forma orga-
nizada. Lo anterior buscó incrementar el 
valor agregado agropecuario con un cre-
cimiento proyectado del 6 % al 8 %, así 
como reducir la pobreza en los territorios 
rurales 6.5 puntos porcentuales (IMAS, 
2015).

A su vez, es de gran relevancia que 
para 2017, el 12.6 % del gasto público 
agropecuario ejecutado (USD 40 000 000, 
aproximadamente) se destinara al desa-
rrollo de territorios rurales. Sin embargo, 
solo el 36.7 % del monto total invertido se 
destinó a proyectos específicos en dichos 

Los estudiantes de las zonas rurales de Costa Rica enfrentan múl-
tiples limitaciones dentro del sistema educativo público. Fotografía 
modificada de: Flores (2021).
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territorios, haciendo énfasis en aquellos 
relacionados con infraestructura, seguri-
dad alimentaria y crédito rural, los cua-
les, en su conjunto, brindaron beneficios 
a más de 28 400 hogares en todo el país 
(SEPSA, 2018).

Por otra parte, el Plan Nacional 
de Desarrollo y de Inversión Pública del 
Bicentenario, de la administración Al-
varado Quesada (2018-2022), planteó la 
meta de incentivar el desarrollo territo-
rial mediante el incremento en la ocupa-
ción laboral en las regiones periféricas a 
la capital, esto apoyado en un modelo de 
gestión participativo que promoviera el 
desarrollo a través de la continuidad de 
las iniciativas indicadas anteriormente 
(MIDEPLAN, 2019).

De acuerdo con los Planes Nacionales 
de Desarrollo, la pobreza y el desempleo 
siguen siendo las principales problemá-
ticas del desarrollo rural en Costa Rica. 
Los datos anteriores evidencian que estas 
y otras políticas públicas implementadas 
no han obtenido los resultados que se pro-
ponían en un plazo razonable y las impli-
caciones que ha traído consigo la pande-
mia representan un obstáculo para ello. 
No obstante, una de las principales razo-
nes por las que ocurre esta situación se 
debe a que estos instrumentos no logran 
reflejar las dinámicas particulares del 
empleo rural y la manera en que los jóve-
nes menos calificados se insertan en las 
actividades productivas (Barboza, 2019).

Las políticas sobre empleo rural e 
inclusión de jóvenes al mercado laboral 

no deben contemplar, únicamente, su 
desplazamiento hacia sectores producti-
vos que presenten un mejor desempeño 
económico (industria manufacturera o 
servicios) que el agro, ya que la curva de 
aprendizaje podría representar una ba-
rrera para que muchos se incorporen a 
estas actividades económicas (Díaz y Pa-
dilla, 2018). 

Por otra parte, no todas las perso-
nas cuentan con aptitudes para ser em-
prendedoras, a pesar de que pueda ser la 
estrategia correcta para un segmento de 
la población rural, siempre que el Estado 
propicie la creación de nuevos mercados, 
preferiblemente diferenciados; no obstan-
te, este tema no se aborda —de forma ex-
plícita— en las políticas públicas citadas 
anteriormente. La generación de empleo 
debe promoverse en función de una políti-
ca de desarrollo integral, y no solamente 
desde la política sectorial agro-produc-
tiva, de diversificación y generación de 
valor agregado. También es necesario 
plantear una política de empleo local y 
rural y generar oportunidades para los 
sectores más excluidos (Rivera y Porras, 
2018).

A su vez, es indispensable repensar 
los esquemas de articulación interinstitu-
cional vigentes, con el objetivo de lograr 
una mejor gobernanza en la ejecución de 
las acciones. Se requieren cambios insti-
tucionales que garanticen más compro-
miso político ya que una mayor presencia 
institucional en los territorios rurales no 
garantiza que la agenda de desarrollo te-
rritorial esté avanzando (Barboza, 2019). 
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Finalmente, resulta alentador que las 
últimas dos administraciones han mos-
trado gran interés en colocar el tema del 
desarrollo de los territorios rurales como 
uno de los ejes estratégicos de la agenda 
de desarrollo nacional, pero esto no ha 
sido suficiente para generar los cambios 
institucionales que conducirían a una 
mejor planificación del desarrollo. Es pri-
mordial continuar avanzando en el forta-
lecimiento del diálogo interinstitucional, 
y a la vez, garantizar el apoyo formal a 
los liderazgos locales para propiciar el de-
sarrollo y la reactivación económica de los 
territorios rurales. 
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